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Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
Atencion- Carlos Bernal Pulido
E. S. D.

Ref.- Intervencién ciudadana - Expediente: RE-0000250 - Decreto
Legislativo 486 de 2020, “Por el cual se crea un incentivo econémico
para los trabajadores y productores del campo (...), en el marco del
Estado de Emergencia, Social y Ecoldgica” — Interviniente: José Alberto

Gaitan Martinez.

El suscrito, JOSE ALBERTO GAITAN MARTINEZ, mayor de edad, identificado como
aparece al pie de mi firma, actuando en calidad de Decano y en representacion de la
Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario’, por medio del presente
escrito atiende la cordial invitacion extendida por la Honorable Corte Constitucional
para intervenir en el tramite del analisis de constitucionalidad del Decreto Legislativo
486 de 2020, expedido por el Gobierno Nacional en el marco de la Emergencia

Econdmica, Social y Ecoldgica, en los siguientes términos:
I. Consideraciones sobre el articulo 1 del Decreto Legislativo 486 de 2020

En el siguiente aparte se expondran los argumentos que sustentan que el articulo 1 del
decreto bajo estudio, es contrario al ordenamiento constitucional. Para ello, se
explicaran los motivos por los cuales la disposicién estudiada contradice el desarrollo
constitucional del derecho fundamental al minimo vital. De manera subsidiaria, se
mostrara que la disposicién es contraria al principio de la igualdad y la prohibiciéon de
no discriminacién establecida en el articulo 13 de la Constitucién Politica y las normas

gue la desarrollan. Por tanto, la disposicion no satisface los estandares de no

! Intervencién coordinada por Rocio del Pilar Pefia Huertas, profesora de carrera académica de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario, y proyectada por Nusmem Alfredo Acosta Aguilar, Ana
Valentina Nieto Cruz, Alfonso Javier Lozano Varcarcel, Bryan Triana Ancinez, Lina Maria Ortega Van Arcken y
Milton Alberto Valencia Herrera, investigadores del Observatorio de Restitucion y Regulacién de Derechos de
la Propiedad Agraria.
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contradiccion especifica y no discriminacion que deben cumplir los decretos

legislativos.
a. Vulneracion al derecho fundamental al minimo vial:

El articulo en estudio, tiene por objetivo crear un incentivo econémico para los
trabajadores y productores del campo. En las consideraciones del decreto se afirma
que el total de personas mayores de 70 afos que habitan centros poblados y rurales es
de 735.860 personas, de las cuales 500.000 son habitantes de zonas rurales que no
estan registrados en ningln programa de beneficios por parte del Gobierno Nacional
(como el programa de Colombia Mayor o Ingreso Solidario). Ante esta situacion se
considera necesario crear un incentivo de $80.000 pesos para cada uno de los 500.000

trabajadores y productores mayores de 70 afios.

El valor del auxilio es contrario los preceptos de minimo vital y vida digna establecidos
como derechos fundamentales en la Constitucion Politica y que hacen parte del bloque
de constitucionalidad al ser reconocidos en Tratados Internacionales en sentido
estricto. Para sustentar esta afirmacién se procederd a definir los conceptos

enunciados a la luz de lo establecido por la Corte Constitucional.

El derecho fundamental al minimo vital ha sido desarrollado por la Corte Constitucional
al interpretar los articulos 11, 25, 48 y 49 de la Constitucion Politica. Este se ha sido
definido como los ingresos necesarios para la financiacion de necesidades basicas de
subsistencia con el objeto de garantizar el efectivo goce y ejercicio de la totalidad de
los derechos fundamentales®. La Corte reconoce asi que “el derecho al minimo vital
encuentra su fundamento en el concepto de dignidad humana, pues es claro que la
carencia de las condiciones materiales minimas necesarias para garantizar la
subsistencia del individuo comporta la negacién de la dignidad que le es inherente”.
Estas condiciones materiales no se reducen a la simple subsistencia biolégica, por lo
cual, este minimo debe permitir el desarrollo como individuo en una sociedad y el

despliegue de sus facultades corporales y espirituales, que son parte del nucleo

2 Corte Constitucional. Sentencias T-678 de 2017 y T-651 de 2008.
3 Ibidem.
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esencial de la vida digna®. En ese sentido, el minimo vital y la vida digna son preceptos

estrechamente relacionados y de necesaria proteccidon constitucional.

En el contexto internacional este derecho también ha sido reconocido. La Convencidn
Americana de Derechos Humanos establece en el articulo 4 el derecho a la vida. La
Corte Constitucional, al interpretar este derecho, ha concluido que se refiere a la

posibilidad que tiene una persona de tener una vida digna.®

Por lo anterior, la proteccion que se deriva de la garantia del minimo vital comporta un
caracter cualitativo y uno cuantitativo porque se requiere un determinado valor de
ingresos que sea suficiente para cubrir las necesidades basicas de una persona. En
Colombia, se encuentran dos conceptos que permite aproximarse a la cantidad minima
de ingresos que requiere una persona para satisfacer estas necesidades. En primer
lugar, se encuentra el salario minimo, el cual es definido como: “(...) es el que todo
trabajador tiene derecho a percibir para subvenir a sus necesidades normales y a las
de su familia, en el orden material, moral y cultural®”. Actualmente, el valor

determinado para este ingreso es de $ 877.803.

Por otro lado, se encuentra el indice de Pobreza en Colombia creado por el DANE que
pretende medir la capacidad de las personas para cubrir aspectos vitales como la
salud, la educacién, el empleo, la alimentacion, entre otros. En ese sentido, la
medicion se realiza bajo dos lineas, la primera es la pobreza monetaria y la segunda es
la pobreza monetaria extrema’. En primer lugar, la pobreza monetaria establece que
una persona estd en esta linea cuando no puede cubrir econdmicamente bienes y
servicios de primera necesidad (alimentarios y no alimentarios) con un costo de
$254.433 en medida nacional®, esta no solo se compone de alimentos, sino también de
elementos no alimentarios como medicamentos, dispositivos médicos y articulos de
higiene corporal®. Este es el monto que se establece para cubrir los gastos bdsicos y

minimos que tiene una persona. En segundo lugar, al medir los ingresos bajo la linea

4 Corte Constitucional. Sentencias T-444 de 1999, T-499 de 1992, T-645 de 1996, Sentencia T-322 de 1997,
Sentencia T-236 de 1998 y Sentencia T-489 de 1998.

5 Corte Constitucional. Sentencia T-444 de 1999, Sentencia T-678 de 2017.

6 Articulo 145 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

7 DANE. (2018). Boletin técnico Pobreza Monetaria en Colombia 2018. Bogota: DANE.

8 DANE. (2018). Boletin técnico Pobreza Monetaria en Colombia 2018. Bogota: DANE.

° DANE. (2020). Seguimiento estadistico de precios del listado vigente de productos de primera necesidad.
Bogota: DANE.
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de pobreza extrema monetaria segun las estadisticas del DANE, el monto minimo de
dinero que deberia recibir una persona para su subsistencia en el 2018 con el fin de
cubrir los gastos de la canasta familiar Gnicamente con bienes alimentarios de primera

necesidad es de $117.605 en promedio nacional®®.

Adicionalmente, es necesario resaltar que debido a la emergencia en que se encuentra
Colombia en estos momentos, el Ministerio de Salud agregé como elementos de
primera necesidad aquellos necesarios para evitar o disminuir el contagio del COVID-
191, Por esto, fueron incluidos elementos de salud como tapabocas, geles a base de
alcohol y guantes desechables a la canasta familiar, los cuales no se encuentran

contemplados dentro de los conceptos citados anteriormente.

Tabla 1. Medidas de valor necesarias para cubrir necesidades basicas

Concepto Necesidades Cubiertas Monto en
Dinero

Salario Minimo Legal Mensual | Necesidades normales y las de su familia, en el
Vigente orden material, moral y cultural. $877.803
Linea de Pobreza Monetaria Canasta familiar basica por persona, articulos $254.433
DANE alimentarios y no alimentarios.
Linea de Pobreza Extrema Canasta familiar basica por persona, sélo $117.605
Monetaria DANE productos alimentarios.
Auxilio Decreto Legislativo No establece qué necesidades pretende cubrir. $80.000
486 de 2020

De la informacion anterior se desprende que el auxilio econémico establecido en el

decreto no cumple con los estandares de los derechos fundamentales al minimo vital y

10 DANE. (2018). Boletin técnico Pobreza Monetaria en Colombia 2018. Bogota: DANE.
1 Ministerio de Salud y Proteccidon Social, Resolucion 078 del 07 de abril de 2020
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vida digna porque es insuficiente para cubrir la canasta familiar de primera necesidad,
vulnerando asi los derechos fundamentales citados. Lo anterior se sustenta en que de
acuerdo a los conceptos de salario minimo, linea de pobreza monetaria y linea de
pobreza extrema que determina el valor para cubrir las necesidades basicas de la
canasta familiar, el monto de $80.000 no es suficiente para cubrir estas necesidades

basicas.

b. Vulneracion al principio de igualdad y la prohibicion de no

discriminacion:

En este literal, se explicaran los motivos por los cuales el articulo 1 del decreto
legislativo 486 de 2020 vulnera el articulo 13 de la Constitucién Politica de Colombia,
la prohibiciéon de discriminacion establecida en el articulo 14 de Ley Estatutaria 137 de
1994 “Por la cual se regulan los Estados de Excepcion en Colombia” y la jurisprudencia
constitucional que los interpreta y desarrolla. Para ello, en primer lugar, se compararan
los incentivos econdmicos creados por el Gobierno Nacional que tienen por objeto
aliviar los efectos econdmicos y sociales de las medidas adoptadas en el marco del
estado de excepcidon actual, en los cuales se hace un trato diferenciado entre la
poblacién rural, mayor de 70 afios y que es trabajadora o productora del campo con el
resto de la poblacién. Luego, se mostrara que las categorias de diferenciacion
constituyen criterios sospechosos de discriminacién. Por Ultimo, se explicara los
motivos por los cuales la medida analizada no cumple con la prohibicion de

discriminacion.

En medio del estado de excepcion generado por la emergencia actual, el Gobierno cred
dos auxilios econdmicos que tienen el mismo objeto. En primer lugar, el articulo 1 del
decreto bajo estudio cred un incentivo econdmico para trabajadores y productores del
campo mayores de 70 afios. La medida fue justificada por el Gobierno Nacional al
considerar que esta es pertinente para aliviar los efectos econdmicos y sociales de esta
poblacién en el contexto del COVID 19 por dos razones: 1. Esta poblacién es la mas
vulnerable al virus y 2. El aislamiento obligatorio decretado por la Resolucién 464 de
18 de marzo de 2020.
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En segundo lugar, el Decreto 518 de 2020 cred el Programa Ingreso Solidario -PIS-
con el objeto de “brindar apoyos econdémicos a la poblacién mas desprotegida”*?
porque se reconocié que los hechos que motivaron la declaratoria del Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica pueden afectar el derecho al minimo vital de
los hogares mas vulnerables!®>, Como se puede observar se tienen dos auxilios
econdmicos con el mismo objeto: aliviar las consecuencias econdmicas y sociales

generadas por las medidas adoptadas para disminuir el contagio del COVID 19.

Al revisar los potenciales beneficiarios se encuentra que son los mismos destinatarios,
salvo por tres criterios, la ubicacién de residencia, la edad y la ocupacion. En cuanto a
los beneficiarios del PIS, el articulo 1 del Decreto 518 de 2020 establecié que los
beneficiarios de este auxilio son: “(...) las personas y hogares en situacion de pobreza
y vulnerabilidad, que no sean beneficiarios de los programas Familias en Accidn,
Proteccion Social al Adulto Mayor - Colombia Mayor, Jovenes en Accion o de la
compensacién del impuesto sobre las ventas - IVA”. En relacion con el incentivo del
Decreto 486 de 2020, el articulo donde fue creado no establecié con precision cudles
serian los criterios de seleccién de las personas a las cuales les seria entregado, pero
en las pruebas ordenadas por el magistrado sustanciador se aclaré que las personas

que recibiran el beneficio deben cumplir las siguientes condiciones:

“Criterio técnico (demografico): Ser persona mayor de setenta (70) afios que
habita en centros poblados o area rural dispersa.

Criterio econdmico:

(i) Ser trabajador o productor rural. Informacion obtenida a partir de la base
unificada del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y del SISBEN. Para
este Gltimo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sugirié al DNP tener
en cuenta las siguientes preguntas del formulario del SISBEN: Si en la pregunta
No. 72 la persona respondié que estad trabajando o buscando trabajo. Si en la
pregunta No 74 la persona respondid que es alguna de las siguientes opciones:
cuenta propia, patrén, trabajador de finca, trabajador sin remuneracion,
ayudante sin remuneracion, jornalero. Los criterios, procedimientos vy

protocolos finales seran definidos por el DNP.

2 Consideraciones Decreto 518 de 2020.
3 Thidem.
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(ii) Estar en situacién de pobreza, pobreza extrema y/o vulnerabilidad.
Informacion definida por el DNP, bajo sus procedimientos y protocolos. Ademas
de no ser beneficiarios de los programas Familias en Accidn, Proteccion Social al
Adulto Mayor - Colombia Mayor, o de la compensacion del impuesto sobre las
ventas - IVA. Informacién definida por el DNP, bajo sus procedimientos y

protocolos.**”

En lo expuesto se evidencia que ambos auxilios econdmicos estan dirigidos para
personas: (i) en situacién de pobreza y vulnerabilidad y (ii) que no sean beneficiarios
de los programas Familias en Accion, Proteccidon Social al Adulto Mayor - Colombia
Mayor, Jovenes en Accion o de la compensacion del impuesto sobre las ventas - IVA.
La diferencia se da en que el auxilio del decreto bajo analisis en este expediente va
dirigido para una poblacion mas especifica: (i) persona mayor de setenta (70) afios,
(ii) que habita en centros poblados o area rural dispersa y (iii) Que sea trabajador rural

o productor rural.

En cuanto al valor de los auxilios y el periodo en que seran cubiertos, se encuentra que
estos son diferentes entre los dos incentivos. El valor del PIS es de $160.000%° por el
tiempo que duren las causas que originaron la declaracién de la emergencia, en
cambio, el valor del incentivo del Decreto 486 de 2020 es de $80.000 y por cuatro
meses!®. De esta manera se muestra una clara diferencia en los valores del auxilio y

de los periodos en que seran entregados los dos incentivos analizados.

Tabla 2. Comparacion de los auxilios econémicos para el COVID-19

Incentivo Objeto Poblacion beneficiaria Valor Periodo en
del que se
incenti | mantendra

VO el incentivo

' Informe del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en cumplimiento de auto del 27 de abril de 2020,
expediente re-250. Documento anexo en la respuesta remitida por la Secretaria Juridica de Presidencia de la
Republica al expediente bajo estudio.

5 https://ingresosolidario.dnp.gov.co/

6 En el Decreto 486 de 2020 se establecié que el valor del subsidio era de aproximadamente $80.000 en las
consideraciones y en cuanto al periodo se omitio referencia alguna. Sin embargo, en el informe del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural en cumplimiento de auto del 27 de abril de 2020, expediente re-250
allegado por presidencia se afirmdé que el valor seria de $80.000 por el periodo de cuatro meses.
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Programa Poblacion en situacién de $160.0 Mientras
ingreso Mitigar los pobreza o en estado de 00 duren las
solidario efectos vulnerabilidad que NO habita causas de la
econdmicos | en centro poblado o area rural declaracién de
y sociales dispersa, NO trabajadora del emergencia.
generados sector rural y MENOR de 70
por las afos.
medidas
Incentivo Poblacion en situacidon de $80.00 | Cuatro meses
tomadas
para pobreza o en situacion de 0
para afrontar ]
j I ili I habi
trabajadores ol COVID-19 vulnerabilidad que SI habita en
rurales centro poblado o area rural
mayores de dispersa, SI es trabajadora o
70 afios productora del campo y MAYOR
de 70 afios.

Ahora, se mostrard que estos criterios son sospechosos o semisospechos de

discriminacidon y que el Gobierno Nacional no presenté argumentos que justifiquen la

diferenciacion.

De esta manera, se concluye que se vulnera el requisito de no

discriminacidon. En primer lugar, los criterios que se establecieron para entregar el

incentivo econdmico del decreto bajo estudio constituyen criterio sospechoso de

discriminacion. La Corte Constitucional ha definido esta figura juridica de la siguiente

manera.

“Los criterios sospechosos son, en Ultimas, categorias que "(i) se fundan en
rasgos permanentes de las personas, de las cuales éstas no pueden prescindir
por voluntad propia a riesgo de perder su identidad; (ii) han estado sometidas,
historicamente, a patrones de valoracién cultural que tienden a

menospreciarlas; vy, (iii) no constituyen, per se, criterios con base en los cuales
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sea posible efectuar una distribucion o reparto racional y equitativo de bienes,

derechos o cargas sociales.!”"

Atendiendo esta definicidn jurisprudencial, se observa que los criterios utilizados para
diferenciar a la poblacion beneficiaria que recibird el auxilio econémico inferior se
encuentran en las tres caracteristicas mencionadas por la Corte. La categoria de la
edad es un criterio semisopechoso de discriminacion porque no constituye un criterio
con base en el cual sea posible efectuar un reparto equitativo de bienes, derechos o
cargas sociales. En cuanto a las categorias de personas que habitan en centros
poblados o area rural dispersa y que sea trabajador o productor rurales, cumplen las
caracteristicas para ser identificadas como criterio sospechoso porque se fundan en
rasgos permanentes de las personas, de las cuales éstas no pueden prescindir por
voluntad propia a riesgo de perder su identidad y han estado sometidas,

histéricamente, a patrones de valoracion cultural que tienden a menospreciarlas.

En relacién con la primera categoria, la jurisprudencia constitucional ya ha reconocido
gue esta configura un criterio semisospechoso de discriminacion cuando esta es
utilizada como un “(...) limite para acceder a un empleo o para acceder a una

prestaciéon o a un beneficio(...)"*s.

En segundo lugar, la Corte Constitucional ha
reconocido que hace parte de la identidad de la poblacion campesina o trabajadores
rurales su relacién con la tierra y su forma de trabajo en esta, prescindir de estos
elementos seria afectar su identidad. Al respecto, la Corte Constitucional ha

mencionado que:

“Teniendo clara la relacion que existe entre el derecho al trabajo y la libertad de
escoger profesion y oficio, y los beneficios que el ejercicio de ambos derechos
fundamentales trae a las personas, es necesario hacer alusion a aquellas
comunidades de personas que su oficio diario depende de los recursos naturales
dispuestos a su alrededor, como los campesinos, quienes dependen de la tierra.

Estas son comunidades de personas que en su libre determinacion y por su

7 Corte Constitucional. Sentencia C-371 de 2000
8 Corte Constitucional. Sentencia C-115 de 2017.
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identidad cultural, han elegido como oficio la siembra, produccién, y distribucion

de alimentos con la utilizacién de medios rudimentarios y artesanales”*°.

De igual manera, se ha reconocido que la poblacién campesina, trabajadores o
productores rurales han sido un grupo histéricamente marginados o menospreciados
por el Estado. Esta afirmacién ha sido corroborada al comparar los indices de presencia
institucional del Estado con los indices de ruralidad. La conclusién es que a mayor
cantidad de ruralidad menor presencia del Estado, lo cual ha llevado a considerar que
en Colombia se ha generado un apartheid institucional en ciertos territorios,
normalmente ubicados en la periferia del Estado y con alta vocacién rural®’. Teniendo
en cuenta que la poblacion campesina se encuentra ubicada principalmente en la
ruralidad, se demuestra la poca importancia que el Estado le ha dado a esta poblacion,
ni siquiera hace presencia en sus territorios. Igualmente, la Corte Constitucional ha
reconocido la existencia de la marginalidad histérica en la que se encuentra la
poblacién campesina, de hecho, es uno de los motivos para mostrar la necesidad de
declararlos como sujetos de especial proteccién constitucional. Al respecto, en

sentencia C-077 de 2017 se afirmé que:

“Asi las cosas, en estos dos acapites quedd claro que la poblacién campesina es
un sujeto de especial protecciéon constitucional, no sélo atendiendo a la
vulnerabilidad que es resultado de su marginalizacidon histérica, sino ante los
nuevos riesgos que traen consigo las profundas modificaciones en materia de
produccion de alimentos y en el uso de los recursos naturales. Ante estos

I\\

riesgos, nuestro ordenamiento juridico reconoce en el “campo” un bien juridico
de especial proteccién constitucional, y establece en cabeza de los campesinos
un Corpus iuris orientado a garantizar su subsistencia y promover la realizacion

de su proyecto de vida.”

Corroborado que los tres criterios utilizados constituyen criterios sospechosos o

semisospechos de discriminacion, ahora, se mostrara que la medida es discriminatoria.

19 Corte Constitucional. Sentencias T-348 de 2012, T-606 del 2015 y C-077 de 2017

20 Garcia Villegas M., Espinoza R. J.R. (2013) E/ derecho al estado: Los efectos legales del apartheid
institucional en Colombia. ISBN 978-958-58228-2-5. Dejusticia. Tomado de: https://www.dejusticia.org/wp-
content/uploads/2014/02/El-derecho-al-Estado-Los-efectos-legales-del-apartheid-institucional-en-

Colombia.pdf. p.p 102
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El incentivo econdmico bajo analisis crea un auxilio por un valor de $80.000 por cuatro
meses para personas en situacién de pobreza o en estado de vulnerabilidad que sean
trabajadores o productores del campo mayores de setenta afios. Paralelamente existe
el PIS, el cual es un incentivo econdémico de $160.000 que serd entregado
periodicamente mientras duren los efectos de las medidas adoptadas para
contrarrestar la pandemia del COVID-19. En este contexto, es evidente que el auxilio
econdmico para la poblacion rural de la tercera edad genera una menor proteccion que
el auxilio econdmico para la poblacién en general, lo cual es un trato discriminatorio.
Sin embargo, debe resaltarse que de la interpretacion de la disposicién se generan dos

hipotesis de como se manifiesta la discriminacion.

En la primera hipoétesis la poblacidon rural mayor de setenta anos que realiza labores en
el campo no puede recibir el PIS y el auxilio bajo estudio. Esta afirmacion se deriva de
una interpretacion literal del articulo 1 del decreto bajo estudio porque esta disposicion
estableci6 como requisito para otorgar este auxilio que las personas potencialmente
beneficiarias no recibieran ningun otro beneficio econdmico otorgado por el Estado. En
este escenario, la discriminacion es clara porque la poblacién rural tendria un beneficio
menor que el resto de la poblacién y, al revisar la totalidad del decreto y las pruebas
allegadas al expediente, no se encuentra ninguna justificacion para que estos
ciudadanos reciban menos proteccion del Estado que el resto de las personas que
recibiran el PIS. Es mas, ni siquiera se presentan los motivos por los cuales esta
poblacion no fue beneficiaria del PIS, pese a cumplir todos los requisitos que se
establecieron para los beneficiarios de este incentivo, lo cual también es

discriminatorio.

En la segunda hipédtesis la poblacion rural mayor de setenta afos que realiza labores
en el campo si puede recibir el PIS y el auxilio bajo estudio. A esta conclusion se llega
si se interpreta el articulo 1 del decreto analizado con el informe del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural allegado como prueba al expediente?! porque, segtn el
informe, no podrian tener el incentivo Unicamente las personas que sean beneficiarias

de los programas Familias en Accidn, Proteccidon Social al Adulto Mayor - Colombia

2! Informe del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en cumplimiento de auto del 27 de abril de 2020,
expediente re-250. Documento anexo en la respuesta remitida por la Secretaria Juridica de Presidencia de la
Republica al expediente bajo estudio.
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Mayor, o de la compensacién del impuesto sobre las ventas - IVA%?. De esta manera, al
interpretar el articulo 1 del decreto bajo estudio a la luz del informe citado, la
poblacidn rural podria recibir ambos auxilios. En este escenario, la medida no seria

discriminatoria solo si se garantiza la concurrencia de los auxilios.

Por lo anterior, para que la disposicién analizada no sea discriminatoria se debe
condicionar la exequibilidad de la norma bajo una de las siguientes opciones: (i) Segun
la primera hipotesis, la exequibilidad debe estar condicionada a que el auxilio
economico para la poblacidn rural no puede ser inferior al auxilio que se entrega en el
PIS. (ii) Segun la segunda hipodtesis, la exequibilidad debe estar condicionada bajo el
entendido de que la expresidon “(...) que no estén cubiertos por algun beneficio del
Gobierno nacional (...)” no hace referencia a los incentivos econdmicos creados por el
Gobierno Nacional para aliviar las consecuencias econdémicas y sociales de las medidas

adoptadas por el estado de emergencia decretado.

2. Consideraciones sobre los articulos 3 y 4 del Decreto Legislativo 486 de
2020:

Los articulos 3 y 4 del decreto establecen los siguientes instrumentos financieros para
contener la emergencia y mantener el abastecimiento de productos agropecuarios: la
creacion de lineas especiales de crédito (LEC) para cubrir los costos y gastos
financieros asociados a las operaciones de crédito Agropecuario (Articulo 3) vy la
adquisicion a los intermediarios financieros de la cartera de los productores
beneficiarios (Articulo 4). Se abordaran las medidas adoptadas en el decreto y la
exposicién de motivos para examinar cédmo se pretende llevar efectivamente a

pequefios y medianos productores estos incentivos econémicos.

Antes de desarrollar el contenido de los argumentos, es necesario explicar al lector qué
es el forward porque es una de las lineas especiales de LEC. Segun el reglamento de la
Bolsa Mercantil de Colombia?® (en adelante BMC), en la operacién de forward el

comprador, a través de un comisionista, adquiere bienes o commodities representados

22 Tpidem. p. 11.
23 Titulo séptimo-Mercado de fisicos. Reglamento de funcionamiento y operacién Bolsa Mercantil de Colombia
S.A.
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por un Certificado de Depdsito de Mercancias (CDM) de un vendedor (que puede ser el
productor) representado por su respectivo comisionista. Es necesario que la entrega de
los bienes o commodities se realice pasados 30 dias calendario desde la fecha de la
operacion de forward en la BMC?*. Ahora bien, el anticipo se refiere a la cantidad de
dinero que entrega el comprador al vendedor para que este pueda cubrir los costos
necesario para cumplir con la operacién?®. Este anticipo genera intereses a favor del

comprador.

a. Incentivos econdémicos para cubrir los costos y gastos financieros

asociados a las operaciones de crédito Agropecuario

En primer lugar, no es claro el objetivo de los incentivos para productores del campo.
En la exposicién de motivos se menciona que los recursos se destinaran a cubrir, en
los términos que determine (i)Comisién Nacional de Crédito Agropecuario (en adelante
CNCA), dos rubros: las comisiones del Fondo Agropecuario de Garantias (en adelante
FAG) por un valor de 24.326 millones y (ii)el porcentaje de las comisiones financieras
para el acceso a la Linea Especial de Crédito del forward con anticipos estimados por

285 millones.

(i) Comisiones del Fondo Agropecuario de Garantias:
Frente al FAG, segln el articulo 28 de la ley 16 de 1990%, este tiene por objeto
respaldar los créditos de pequefios usuarios y empresas asociativas que no pueden
ofrecer las garantias exigidas por los intermediarios financieros. Sin embargo,
revisando el manual vigente de Servicios de Finagro (version 2016) practicamente se
incluyen todos los créditos. En el capitulo 2.5 (costo del servicio de la garantia) se
incluye expresamente a los grandes productores. Es decir, que son productores con

activos superiores a los 700 SMLMV?” que podrian otorgar garantias sobre esos activos

24 Art. 3.7.2.1.1.1. Reglamento de funcionamiento y operacién Bolsa Mercantil de Colombia S.A.

25 Art. 6.1.1.1. Circular dnica de la Bolsa Mercantil de Colombia S.A.

26 Articulo 28. Objeto del Fondo Agropecuario de Garantias. El Fondo Agropecuario de Garantias creado por
la Ley 21 de 1985, tendra por objeto respaldar los créditos otorgados dentro del Sistema Nacional de Crédito
Agropecuario, a los pequefios usuarios y empresas asociativas y comunitarias, que no puedan ofrecer las
garantias exigidas ordinariamente por los intermediarios financieros.

27 Art. 11 Ley 1731 de 2014.
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sin acudir al FAG. Tampoco se entiende el limite de la garantia, porque se cubre
créditos hasta por 2000 SMLMV (capitulo 2.7). Si el beneficio es para pequefios o
medianos productores épor qué se amparan créditos que triplican sus activos? Este
limite, en el caso de operaciones “realizadas a través de la bolsa de bienes y productos

agropecuarios, agroindustriales y de otros commodities” es de 10000 SMLMV.

La explicacion para estas sumas de cobertura en la garantia es doble: por un lado se
permite a los grandes productores acceder al FAG (lo que contraria su objeto) y el
término mediano productor es definido en el Manual de Finagro en contra de dispuesto
en ley 1731 de 2014. Revisando las competencias de la CNCA?® esta no cuenta con la
facultad expresa de fijar los criterios para determinar quiénes son pequefios y
medianos productores. Sin embargo, para el CNCA un mediano productor es aquel
cuyos activos totales no superen los 5000 SMLMV. Es decir que existe una discrepancia
de 4300 SMLMV (3.560.898.800 millones de pesos) en lo que la ley dispone como

mediano productor y lo que el Manual de Operaciones de Finagro establece.

Otro punto que llama la atencién es que la responsabilidad por “la verificacion de las
condiciones que deben cumplir los titulares del crédito para ser calificados como
pequeno, mediano o gran productor” es del intermediario financiero (capitulo 2.7).
Adicionalmente el Intermediario Financiero y la Bolsa Mercantil son quienes deben
brindar la informacion para realizar el seguimiento y control de esta linea de crédito
(Numeral 7, Capitulo 9 del Titulo cuarto del Manual de FINAGRO). No parece existir
responsabilidad por clasificar incorrectamente a los beneficiarios, por lo que las
entidades intermediarias podrian aprovechar los recursos para beneficiar a sus

clientes.

Por todo lo anterior, la medida no cumple con el juicio de conexidad material previsto
en los articulos 215 de la constitucion y 47 de la ley 137 de 1994, pues esta dirigida a
subsidiar subrepticiamente a grandes productores agropecuarios que cuentan con el
capital para sortear las condiciones econdmicas actuales. En ese sentido, se solicita a
la corte declarar la exequibilidad condicional en el sentido de que los pequefios y

medianos productores son aquellos mencionados en el Art. 11 de la ley 1731.

28 Ley 16 de 1990, ley 302 de 1996 y ley 1731 de 2014.
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(ii) Comisiones financieras para el acceso a la Linea Especial de Crédito del
forward con anticipos.
La resolucién N° 4 de 2020 de la Comision Nacional de Crédito Agropecuario, expedida
con fundamento en el decreto legislativo aqui analizado y que modifica la resolucién
No. 18 de 2019 de la Comisidon Nacional de Crédito Agropecuario, establece la Linea
Especial de Crédito LEC para aquellas operaciones forward con anticipo que se realicen
a través de la Bolsa Mercantil. En esta LEC se otorga una tasa de interés especial para
gue el comprador o integrador bursatil adquiera un crédito y pueda pagar un anticipo
al productor para financiar su actividad agropecuaria, asi quien debe tener las

condiciones financieras para recibir un crédito es el comprador y no el productor.

La linea de crédito inicia cuando FINAGRO desembolsa recursos al intermediario
financiero, para cubrir los créditos que los integradores bursatiles soliciten en esta LEC
para pagar el valor del anticipo que hara para la compra de productos agropecuarios
(la cual se realiza a través de la Bolsa Mercantil con Certificados de depdsito de
mercancias). La tasa de interés del crédito que otorga el intermediario financiero se

encuentran subsidiadas por la LEC.

Adicionalmente, por tratarse de compras que se realizan dentro de la Bolsa Mercantil
deben participar sociedades comisionistas que negocien dentro de este sistema, estas
sociedades cobran una comisién que también se subsidiaria parcialmente por la LEC
segln el articulo 5 de la Resolucidn 4 de 2020%°. Para respaldar el crédito otorgado al
integrador bursatil el Intermediario financiero debe acceder al Fondo Agropecuario de
Garantias FAG, que cobra una comision que también se encontraria subsidiada en esta
LEC. Es decir que los costos de la garantia del FAG, que debe pagar el intermediario y
no el productor (Segun el Manual de servicios de Finagro), son asumidos por los
fondos que supuestamente estan destinados a ayudar a los pequefios y medianos
productores. Finalmente, la Bolsa Mercantil también cobra una comision por facilitar la
operacion®® y otra por la compensacién y liquidaciéon®! (la realizacién y verificacion del

pago).

2 “gybsidio Adicional: Se otorgara un subsidio adicional a los beneficiarios de esta linea, por una fraccién del
valor de las comisiones asociadas a la generacion de la operacién Forward, incluida la comisidén de garantia
del FAG, hasta por un 3,7% del valor del crédito”.

30 Art. 1.7.3.1. Circular dnica de la Bolsa Mercantil de Colombia S.A.

3 Art. 1.7.5.1.1. Circular Unica de la Bolsa Mercantil de Colombia S.A.

15
Sede Principal: Calle 12c N° 6 — 25 Bogota, Colombia
InfoRosario: (571) 4225321 — 018000511888
WWW.UROSARIO.EDU.CO



£

ik

Universidad del

Rosario

Grafica 1. LEC Forward con anticipo
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Esto evidencia que parte de los subsidios se estan repartiendo entre entidades
financieras, comisionistas de bolsa y la BMC, que NO son los sujetos a los que se
pretende beneficiar con el decreto. Nuevamente, el decreto legislativo incumple con el
requisito de conexidad material®?> . Tampoco supera el juicio de finalidad, porque
subsidiar a los intermediarios financieros no es una medida encaminada a superar los
efectos de la crisis econdmica, social y ambiental. Es mas, uno de los sectores que
reporta normalidad en su operacion es precisamente el de las entidades financieras.
Finalmente, en vez de otorgar recursos a los pequefios y medianos productores
(subsidio a la oferta) se esta subsidiando la demanda (con multiples intermediarios) de
commodities agropecuarios, que son productos que NO se han visto afectados en su

comercializacion durante la crisis del COVID-109.

Ahora bien, la Resolucion establece que FINAGRO sefialara el procedimiento para la

transferencia del subsidio sobre la tasa de interés especial y sobre el valor de las

32 Corte Constitucional. Sentencia C-466 de 2017
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comisiones al productor agropecuario vendedor. Sin embargo, ni la resolucién
(Resolucién 3 de 2019 de CNCA), ni la circular reglamentaria de Finagro (P-26 de
2019) y tampoco la Circular Unica de la Bolsa Mercantil de Colombia especifican cémo
se materializa esa transferencia. Se limitan a establecer la responsabilidad de su

verificacion en cabeza de la Bolsa Mercantil.

En ese sentido, si bien el articulo 3 del decreto 486 y su exposicion de motivos
establece la creacion de Lineas Especiales de crédito para beneficiar a los pequefios y
medianos productores, no se especifica de qué forma se hara, por el contrario el texto
del articulado deja abierto el beneficio para “productores” sin especificar que se trata
Unicamente de los pequefios y medianos, y dentro de la estructura de funcionamiento
de la Linea de Crédito Especial LEC Forward con anticipo, los subsidios que se otorgan
sobre los costos y gastos financieros se otorgan directamente a comisionistas y al

comprador de productos agropecuarios.

b. Adquisicion a los intermediarios financieros de la cartera de los

productores beneficiarios

El articulo 4 del decreto 486 agrega una quinta causal para que sea posible acudir al
Fondo de Solidaridad Agropecuaria -FONSA- en el contexto actual y que este adquiriera
a los intermediarios financieros la cartera de los productores beneficiarios. El articulo 2
de la ley 302 de 1996, establece cuatro causales o eventos: "a) Una situacién de tipo
extremo climatoldgico o una catastrofe natural; b) Problemas fitosanitarios o plagas, c)
Notorias alteraciones del orden publico, y d) Caidas severas y sostenidas de ingresos
para los productores, en los términos que reglamente el Gobierno Nacional". El evento
agregado se trata de e) Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarado
mediante el Decreto 417 del 17 de marzo de 2020.

Los beneficiarios de esta medida se encuentran en el articulo 1 de la Ley 302 de 1996,
modificado por el articulo 11 de la Ley 1731 de 2014, en la cual se establece que

ademas de los pequefios y medianos productores:
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“También seran beneficiarios de los apoyos contemplados en esta ley los

titulares o integradores de esquemas de crédito asociativo o de alianza

estratégica, que hubieren sido redescontados o registrados ante Finagro u
otorgados, en general, para el sector agropecuario, en relacién con la porciéon
de dichos créditos que corresponda a integrados o asociados que califiquen

como pequefios o0 medianos productores.” [Subrayado fuera del texto]

En el numeral 1.1 del capitulo Tercero, Titulo primero del Manual de servicios de
FINAGRO se establece que el titular y responsable del esquema de crédito asociativo "
es la Asociacion, Cooperativa y/o Organizacion del sector solidario que vincule

pequefios, medianos y/o grandes productores.”

En ese sentido el beneficio se otorga a la persona juridica y no directamente a los
pequefios y medianos productores, y no es clara la forma cdmo se administra esta
porcion correspondiente a los pequefios y medianos productores, para que se
beneficien efectivamente ellos y no los grandes productores que también hagan parte
de la organizacién o alianza. El decreto 1071 de 2015 modificado por el Decreto 1449
de 2015 establece que la operatividad del FONSA es definida por la Junta Directiva del
FONSA la cual podra reglamentar este punto o el traslado del beneficio dependeria de
la forma asociativa, por lo que la norma deberia comprender que son beneficiarios los
titulares o integradores de esquemas de crédito asociativo o de alianza estratégica con

participacion mayoritaria de pequefios y/o medianos productores.

Finalmente, el articulo 4 no cumple con el requisito de conexidad material, y debe
declararse exequible condicionalmente bajo el entendido de que pueden beneficiarse
con la adquisicién de cartera por parte del FONSA, bajo el evento de Declaratoria de
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, los titulares e integradores de
esquemas de crédito asociativo o de alianza estratégica, en el valor de la porcién de
dichos créditos que corresponda a integrados o asociados que califiquen como
pequenos o medianos productores, siempre que el beneficio por esta porcién se
traslade a los pequefios y medianos productores y no a los grandes productores que

también hagan parte del esquema asociativo.
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CONCLUSIONES
De acuerdo con lo expuesto en esta intervencion, se solicita a la Corte Constitucional
que declare:
De manera principal:

1. La exequibilidad condicionada del articulo 1 del Decreto Legislativo 486 de 2020
en el entendido que el valor del auxilio econdmico debe ser suficiente para
cubrir econdmicamente todos los bienes y servicios de primera necesidad.

2. La exequibilidad condicionada de los articulo 3 y 4 del Decreto Legislativo 486
de 2020 en el sentido de que (i) los pequefios y medianos productores son
aquellos mencionados en el Art. 11 de la ley 1731 (ii) de que pueden
beneficiarse con la adquisicion de cartera por parte del FONSA, bajo el evento
de Declaratoria de Estado de Emergencia Econdomica, Social y Ecolodgica, los
titulares e integradores de esquemas de crédito asociativo o de alianza
estratégica, en el valor de la porcion de dichos créditos que corresponda a
integrados o asociados que califiquen como pequefios o0 medianos productores,
siempre que el beneficio por esta porcidn se traslade a los pequefios y
medianos productores y no a los grandes productores que también hagan parte
del esquema asociativo.

3. La inexequibilidad de las operaciones de forward, habida cuenta de que los
beneficios del subsidio se reparten entre diferentes intermediarios. En su lugar,
habilitar esos recursos bajo esquemas de LEC que reduzcan la cantidad de

intermediarios y garanticen que los beneficios sean para el productor.

De manera subsidiaria:

1. La exequibilidad condicionada del articulo 1 del Decreto Legislativo 486 de 2020
en el entendido que el valor del auxilio econdmico no debe ser inferior al valor
de otros auxilios creados por el Gobierno Nacional para mitigar los efectos
econdmicos y sociales de las medidas en el estado de excepcion por el virus
COVID-19.

2. La exequibilidad condicionada de los articulo 3 y 4 del Decreto Legislativo 486
de 2020 el articulo 4 bajo el entendido de que (i) pueden beneficiarse de la
adquisicién de cartera por parte del FONSA, bajo el evento de Declaratoria de

Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, los titulares e
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integradores de esquemas de crédito asociativo o de alianza estratégica con
participacion mayoritaria de pequeifos productores (ii) en el forward el
intermediario financiero o el comprador debe asumir los costos de acceder al
FAG, que de ninguna manera podran trasladarse al vendedor productor y (iii) se
paguen Unicamente las comisiones del vendedor productor en la operacion de

Forward, excluyendo expresamente las comisiones del comprador.

Cordialmente,

JOSE ALBERTO GAITAN MARTINEZ

Decano de la Facultad de Jurisprudencia

Universidad del Rosario
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